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Streszczenie: Na skutek reformy administracji publicznej w 1998 roku powołano do 
życia w Polsce 308 powiatów ziemskich i 65 miast na prawach powiatu. Na wniosek 
wielu inicjatyw obywatelskich dotyczących utworzenia nowych jednostek powiato-
wych w niektórych miastach rząd powołał dodatkowo 7 nowych powiatów. Obecnie 
funkcjonuje w Polsce 315 powiatów ziemskich i 64 miasta na prawach powiatu. W ar-
tykule przedstawiono znaczenie powiatów w systemie administracji publicznej. 
 
Abstract: In 1998 as a result of the reform of public administration were appointed to 
living in Poland 308 districts and 65 cities on laws of the district. At the request of 
many civil initiatives concerning creating new district units in some cities the govern-
ment appointed 7 new districts additionally. At present in Poland 315 districts and 64 
cities are functioning on laws of the district. In the article was described meaning of 





Na wstępie warto zauważyć, iż instytucja samorządu terytorialnego 
w Polsce została restytuowana po blisko 40-letniej przerwie jej funkcjonowa-
nia na podstawie ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie terytorial-
nym1. Obecny model samorządu terytorialnego jest oparty na koncepcji  
samorządu terytorialnego, jaki ukształtował się w Polsce w okresie II Rze-
czypospolitej. Nawiązuje on również do standardów, jakie obowiązują w kra-
jach Europy Zachodniej. Na uwagę zasługuje to, iż instytucja samorządu te-
rytorialnego w Polsce jest instytucją dynamicznie się rozwijającą. Świadczą 
o tym dokonane w 1998 roku zmiany w strukturze podziału terytorialnego. 
Odrodzony w roku 1990 samorząd terytorialny był konsekwencją rozpoczę-
tego w tym roku procesu decentralizacji administracji państwa. Został on po-
czątkowo tj. w ramach I etapu decentralizacji ustanowiony na jednym tylko 
szczeblu tj. na szczeblu gminy. Rozpoczęta w 1990 roku reforma decentrali-
zacyjna była w kolejnych latach kontynuowana, a jej uwieńczeniem było 
                                                     
1 Dz.U. Nr 92 poz. 541. 
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utworzenie dwóch kolejnych szczebli samorządu terytorialnego tj. szczebla 
powiatowego i szczebla wojewódzkiego (w roku 1998). Należy zauważyć, iż 
samorząd terytorialny jest obok administracji rządowej podstawowym ogni-
wem administracji publicznej w państwie prawnym.  
 
Istota samorządu terytorialnego 
 
Samorząd terytorialny  to wyodrębniona grupa społeczna (związek 
publicznoprawny), której członkostwo powstaje z mocy samego prawa, po-
wołana do wykonywania zadań z zakresu administracji publicznej w sposób 
samodzielny i we właściwych formach. Jest ona zdecentralizowana i pozo-
staje pod nadzorem administracji rządowej. Cechy te zostały wyraźnie po-
twierdzone przez postanowienia EKST przyjętej 15 października 1985 roku 
w Strasburgu w ramach działalności Rady Europy, a ratyfikowanej przez 
Polskę 26 kwietnia 1993 roku. Zgodnie z art. 3 EKST „samorząd terytorialny  
oznacza prawo i zdolność społeczności lokalnych do kierowania i zarządza-
nia zasadniczą częścią spraw publicznych na  własną odpowiedzialność  
i w interesie ich mieszkańców. Administrację samorządową wykonują organy 
samorządu terytorialnego, ich mocodawcą i źródłem jest zgodnie z art. 16 
Konstytucji2 – wspólnota samorządowa, będąca ogółem mieszkańców okre-
ślonej jednostki zasadniczego podziału terytorialnego państwa”.  
Na każdym wyznaczonym terytorium funkcjonuje wspólnota samo-
rządowa. Jest ona tylko inaczej przez ustawodawcę nazwana. W świetle art. 
1 ustawy o samorządzie gminnym jest to po prostu wspólnota, w świetle 
ustawy o samorządzie powiatowym jest to wspólnota lokalna, a w świetle 
ustawy o samorządzie wojewódzkim wspólnota terytorialna. Podstawową 
cechą polskiego samorządu, na co wyraźnie  wskazują przepisy Konstytucji  
i przepisy ustaw ustrojowych, jest to, że jednostki samorządowe są wzglę-
dem siebie niezależne. Pomiędzy nimi nie zachodzi żadne hierarchiczne 
podporządkowanie. Trzy szczeble posiadają bowiem status osób prawnych,  
a więc podmiotów w pełni samodzielnych, realizujących przede wszystkim 
część zadań z zakresu administracji publicznej we własnym imieniu i na wła-
sny rachunek. 
W ujęciu organizacyjnym w skład województwa wchodzą powiaty,  
a w skład powiatów gminy. Województwo jest jednostką największą teryto-
rialnie, ale z tego tytułu nie posiada ono żadnych uprawnień nadzorczych 
względem powiatów i gmin. Także powiat nie posiada żadnych kompetencji 
władczych względem gmin. W znaczeniu kompetencji proporcje te ulegają 
jednak zróżnicowaniu (odwróceniu), gdyż gminy są podstawowymi jednost-
kami terytorialnymi, zaś powiaty, a w szczególności województwa, mają 
węższy i ściślej określony zakres działania.3 Wszystkie trzy szczeble samo-
rządu terytorialnego podlegają nadzorowi ze strony organów administracji 
                                                     
2 Dz.U. Nr 78, poz. 483. 
3 J. Zimmerman, Prawo administracyjne, wydanie II, Kantor Wydawniczy Zakamycze, 2006,  
s. 174. 
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rządowej, dla każdej z nich organem odwoławczym jest samorządowe kole-
gium odwoławcze.  
Samorząd terytorialny  jako struktura funkcjonująca w systemie ad-
ministracji publicznej realizuje zadania z zakresu administracji publicznej 
stosując prawo i podlegając temu samemu prawu. Nie posiada żadnych wła-
snych zadań i praw, lecz wykonuje zadania państwa. Zadania realizowane 
przez jednostki samorządu terytorialnego mają charakter dualistyczny, co 
oznacza, że organy samorządu realizują zadania własne oraz zadania zle-
cone im przez ustawy lub przez administrację rządową. 
Podstawowym aktem prawnym określającym pozycję jednostek sa-
morządu terytorialnego  i jego zasadnicze zasady funkcjonowania jest Kon-
stytucja RP. Reguluje ona podstawowe kwestie związane z konstrukcją sa-
morządu w rozdziale VII zatytułowanym: „Samorząd terytorialny”. Dalsze 
inne przepisy konstytucji nawiązują do swoistych cech samorządu terytorial-
nego (np. konstytucja kreuje wspomnianą wcześniej zasadę samodzielności 
samorządu, zasadę pomocniczości, zasadę domniemania właściwości jed-
nostek samorządu  terytorialnego). Obok Konstytucji zbiór przepisów o cha-
rakterze organizacyjnym zawiera Europejska Karta Samorządu Terytorialne-
go ratyfikowana przez Polskę w 1993 roku. Wszystkie trzy szczeble 
samorządu terytorialnego  funkcjonują w oparciu o 3 regulacje prawne  
o charakterze ustawowym. Takie rozwiązanie było uwarunkowane względa-
mi natury historycznej, gdyż w 1990 roku został powołany samorząd teryto-
rialny  na szczeblu gminy, a w 1998 roku na kolejnych szczeblach tj. powiatu  
i województwa. Należy zauważyć, iż uregulowanie kwestii dwóch ostatnich 
jednostek samorządowych w drodze osobnych ustaw było od strony legisla-
cyjnej  dużo prostsze niż stworzenie nowej i pełnej konstytucji samorządu te-
rytorialnego. W związku z tym, iż przyjęto regulacje trój ustawowe, należało 
zadbać o odpowiednie relacje między nimi, a w szczególności o spójność 
strukturalną i terminologiczną. Nie została bowiem w wyraźny sposób za-
znaczona pozycja każdego z trzech szczebli. Źródła prawa samorządowego 
obejmują trzy podstawowe akty prawne rangi ustawowej określane mianem 
samorządowych ustaw ustrojowych zalicza się do nich:  
1. Ustawę z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym,4 
2. Ustawę z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorządzie powiatowym,5 
3. Ustawę z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorządzie wojewódz-
twa.6 
 Trzy ustawy ustrojowe dotyczą zakresu działania i zadań, form 
prawnych, ich realizacji, a także normują władze danej jednostki i zakres ich 
kompetencji. Do regulacji ustawowych odnoszących się do form demokracji 
bezpośredniej zalicza się: 
1. Ustawę z dnia 16 lipca 1998 roku ordynacja wyborcza do rad 
gmin, rad powiatów i sejmików województw,7 
                                                     
4 Dz.U. z 2001 r Nr 142, poz. 1591. 
5 Dz.U. z 2001 r Nr 142, poz. 1592. 
6 Dz.U. z 2001 r Nr 142, poz. 1590. 
7 Dz.U. Nr 41, poz. 361 z późn. zm. 
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2. Ustawę z dnia 20 czerwca 2002 roku o bezpośrednim wyborze 
wójta, burmistrza i prezydenta miasta,8 
3. Ustawę z dnia 15 września 2000 roku o referendum lokalnym.9 
Kwestie związane z szeroko rozumianą współpracą międzynarodo-
wą jednostek samorządu terytorialnego reguluje ustawa z 15 września 2000 
roku o zasadach przystępowania jednostek samorządu terytorialnego do 
międzynarodowych zrzeszeń społeczności lokalnych i regionalnych10. Doty-
czy ona jednego z elementów współpracy zagranicznej, jaką mogą prowa-
dzić jednostki samorządu terytorialnego. 
 Elementem urzędniczego prawa administracyjnego jest ustawa  
z 21 listopada 2008 roku o pracownikach samorządowych. Reguluje ona sta-
tus prawny pracowników samorządowych, ich prawa i podstawowe obowiąz-
ki, sposoby nawiązywania z nimi stosunku pracy. W odniesieniu do pierw-
szej ustawy z 1990 roku o pracownikach samorządowych, wprowadziła ona 
wiele zmian chociażby w kontekście rezygnacji w wielu kwestiach z uciążli-
wych odesłań do innych ustaw. Nastąpiła rezygnacja ze stosunków pracy  
z mianowania. Ponadto na szczeblu województwa samorządowego pojawiła 
się instytucja sekretarza. 
 W sferze finansowo-gospodarczej na uwagę zasługuje ustawa  
z 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalnej,11 ustawa z dnia 13 listo-
pada 2003 roku o dochodach jednostek samorządu terytorialnego,12 ustawa 
z 12 stycznia 1991 roku o podatkach i opłatach lokalnych. Ważna w tej gru-
pie jest ustawa z 30 czerwca 2005 roku o finansach publicznych13 w przed-
miocie opracowywania budżetów, ich uchwalania oraz wykonywania, a także 
w kwestii sformułowania zasad planowania i dysponowania środkami pu-
blicznymi oraz zasad kontroli finansowej i audytu wewnętrznego.  
 Istotne znaczenie posiadają regulacje prawne dotyczące działalności 
instytucji związanych z samorządem terytorialnym tj. ustawa z 12 paździer-
nika 1994 roku o  samorządowych kolegiach odwoławczych i ustawa  
z 7 października 1992 roku o regionalnych izbach obrachunkowych.  
 
Istota samorządu powiatowego 
 
W roku 1998 zakończył się w Polsce II etap reformy decentralizacji 
administracji państwa. Jego konsekwencją było utworzenie samorządu tery-
torialnego na szczeblu powiatów i województw. Warto podkreślić, iż było to 
poprzedzone trwającą lat dziewięćdziesiątych ożywioną dyskusją, zmierza-
jącą w kierunku dalszej decentralizacji państwa. Ostatecznie powiatom  
w systemie organów terenowych nadano samorządowy charakter, pomimo, 
że w praktyce powiat jest płaszczyzną wykonywania wielu zadań z zakresu 
administracji rządowej.  
                                                     
8 Dz.U. Nr 113, poz. 984 z późn. zm. 
9 Dz.U. Nr 88, poz. 985 z późn. zm. 
10 Dz.U. Nr 91, poz. 1009 z późn. zm. 
11 Dz.U. Nr 9, poz 43 z późn. zm. 
12 Dz.U. Nr 203, poz. 1966 z późn. zm. 
13 Dz.U. z 2002 r. Nr 9, poz. 842 z późn. zm. 
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Wiele wątpliwości budzi też kwestia samorządowego charakteru po-
wiatu, który jest nacechowany elementami samorządowymi. Pod koniec lat 
osiemdziesiątych  pojawiła się koncepcja, ażeby zasadniczą formą realizacji 
zadań publicznych stanowiły związki międzykomunalne. Podkreślano, że 
szczebel wyższy od gminy powinien posiadać charakter administracji rządo-
wej. Mowa w tym miejscu o tzw. rejonach administracyjnych. Koncepcja po-
wołania do życia urzędów rejonowych była podyktowana potrzebą rozdziele-
nia kompetencji dotychczasowych rad narodowych, typowych dla 
samorządu, od zadań typowych dla administracji rządowej.  
Ważną kwestią było poszukiwanie wysoko wykwalifikowanych spe-
cjalistów, których znalezienie w gminach było niemożliwe. Ponadto w grę 
wchodziło odebranie gminom spraw z zakresu reglamentacji administracyj-
nych. Powyższe względy zadecydowały o utworzeniu w Polsce urzędów re-
jonowych na mocy ustawy z 22 marca 1990 roku o terenowych organach 
administracji ogólnej. Terytorium państwa ostatecznie podzielono na 267 re-
jonów. Utworzona 29 sierpnia 1990 roku mapa rejonów została szybko 
zmieniona. Zmiany te dotyczyły siedzib i terytorialnego zasięgu działania 
urzędów rejonowych. Intencja ustawodawcy rejon miał być jednostką po-
mocniczą. Jednak okazało się, że został powołany dodatkowy szczebel ad-
ministracji rządowej, który przejął wiele zadań o znaczeniu lokalnym, co kłó-
ciło się z ideą samorządności lokalnej. Zakładano, że urzędy rejonowe miały 
stworzyć podstawę działania przeszłego powiatu. Na gruncie doktryny poja-
wiły się w tym przedmiocie liczne koncepcje dotyczące istoty, pojęcia i miej-
sca powiatów w strukturze administracji lokalnej. W świetle jednej z nich po-
wiat miał być jednostką rządowo-samorządową z przewagą kompetencji 
rządowych, reprezentowaną przez starostę mianowanego. W tym ujęciu po-
wiat powinien sprawować nadzór nad działalnością gmin. Pion rządowy po-
winien być reprezentowany przez sejmik składający się z przedstawicieli de-
legowanych przez gminy. Powiat miał być reprezentantem interesu gmin 
wobec starosty.14 
Jeden z głównych twórców reformy administracyjnej z 1998 roku, 
prof. M. Kulesza, był zwolennikiem restytuowania samorządu powiatowego 
podkreślając, że rejony są zbyt ostrą formę administracji rządowej  stano-
wiąc tym samym przeszkodę dla gmin. Z punktu widzenia procesu komuna-
lizacji nie było możliwości przekazywania pewnych zadań  i obiektów gdyż 
gminy były za małe do ich przejęcia. Jak podkreślano przekazanie zarządu 
publicznego w gestię samorządu terytorialnego nie jest możliwe przez 
związki i porozumienia międzykomunalne z uwagi na to, że stanowią one je-
dynie pewne układy funkcjonalne, a powiat to pewien układ ustrojowy. 
Przy konstruowaniu mapy powiatów należało sprecyzować ogólnie 
ustalone przez przepisy konstytucji kryteria podziału terytorialnego. W art. 15 
Konstytucji RP zasadniczy podział terytorialny państwa powinien uwzględ-
                                                     
14 B. Dolnicki, Powiat - dziesięć lat funkcjonowania  [w:] Dziesięć lat reformy ustrojowej admini-
stracji publicznej w Polsce pod red. J. Parachomiuka, B. Ulijasza, E. Kruka, wyd. Oficyna a Wol-
ters Kluwer business, s. 90. 
92 D. Strus 
Seria: Administracja i Zarządzanie (9)2009  ZN nr 82 
niać więzi społeczne, gospodarcze lub kulturowe i powinien zapewniać jed-
nostce zdolność wykonywania zadań publicznych.  
W dużym stopniu mapa powiatów utworzonych w 1998 roku pokry-
wała się z mapą rejonów funkcjonujących w Polsce w latach 1990-1998. 
Warto zauważyć, iż podstawowym kryterium przy tworzeniu powiatów była 
liczba mieszkańców na terenie powiatu i w siedzibie powiatu oraz liczba 
gmin. Powiat miał liczyć co najmniej 100 tys. mieszkańców, w jego skład 
miało wchodzić co najmniej 5 gmin, zaś liczba ludności w mieście stanowią-
cym siedzibę powiatu miała stanowić co najmniej 10 tys. mieszkańców.  
Dodatkowo w mieście stanowiącym siedzibę władz powiatu należało 
umiejscowić m.in. sąd rejonowy, prokuraturę rejonową, urząd skarbowy, re-
jonową komendę policji, rejon dróg publicznych, rejonową komendę straży 
pożarnej, terenowy inspektorat sanitarny, oddział ZUS-u, szpital rejonowy, 
placówki pomocy społecznej, placówki terenowej Kasy Rolniczych Ubezpie-
czeń Społecznych.  
W świetle ustawy ustrojowej powiatowej z 5 czerwca 1998 roku po-
wiat stanowi lokalną wspólnotę samorządową oraz odpowiednie terytorium. 
Wspólnotę tę mieszkańcy tworzą z mocy samego prawa. Wyrazem upod-
miotowienia powiatów było przyznanie im przez ustawodawcę statusu osoby 
prawnej. Powiat jako jednostka zasadniczego podziału terytorialnego obej-
muje  obszary graniczących ze sobą gmin albo obszar miasta na prawach 
powiatu.  
Ustawa o samorządzie powiatowym wyraźnie stanowi, że przy po-
dziale, łączeniu, znoszeniu powiatów i ustalaniu ich granic należy uwzględ-
niać obszar możliwie jednorodny ze względu na układ osadniczy i prze-
strzenny oraz więzi społeczne i gospodarcze, zapewniające zdolność 
wykonywania zadań publicznych. Zagwarantowano powiatom prawo do wy-
konywania określonych zadań wynikających z ustawy  w imieniu własnym  
i na własną odpowiedzialność. Należy zgodzić się z istotą i charakterem za-
dań powiatu sformułowaną przez Z. Niewiadomskiego. Otóż twierdził on, iż 
zadania realizowane przez powiat mają charakter  uzupełniający i wyrów-
nawczy wobec zadań realizowanych przez  gminę. Powiat nie stanowi dla 




Powiat stanowi nadbudowę lokalnego samorządu, którego podstawę 
tworzy gmina. Funkcje powiatu powinny być komplementarne i wyrównaw-
cze w stosunku do funkcji publicznych samorządu gminnego. Przekazanie 
określonych zadań na poziom wojewódzki  stanowiłoby znaczne oddalenie 
tych spraw od społeczności lokalnych. Powiat jako szczebel pośredni wypeł-
nia tę lukę. Wymienione w ustawie powiatowej w sposób enumeratywny za-
dania dotyczą następujących obszarów: edukacja, służba zdrowia, pomoc 
społeczna, kultura, turystyka i transport zbiorowy, zagospodarowanie prze-
strzenne, gospodarka wodna, ochrona środowiska i gospodarka wodna.  
W świetle ustawy powiatowej zadania powiatu i gminy są zróżnicowane pod 
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kątem ich wzajemnego przekazywania, które w zasadzie ogranicza się do 
tzw. przekazywania w dół, to znaczy od powiatu do gminy.15 Na gruncie dok-
tryny ukształtował się podział zadań na zadania uzupełniające i wyrównaw-
cze. Zadania uzupełniające dotyczą tych spraw, które nie mogą być wyko-
nywane przez gminę ze względu na znaczenie, zasięg, objętość, brak 
zdolności działania. Z kolei zadania wyrównawcze są podejmowane z uwagi 
na obiektywny podział obciążeń finansowych i organizacyjnych gmin zlokali-
zowanych na obszarze powiatu. Katalog zadań powiatu ma charakter za-
mknięty. Jednakże w drodze ustawy szczególnej może być rozszerzony. 
Ustawa powiatowa nie rozróżnia podziału zadań powiatu na zadania własne 
i zlecone. Czynią to przepisy prawa materialnego.16 Zadania powiatu można 
zaliczyć do obszaru tzw. infrastruktury społecznej. Realizowane są one  
z dochodów własnych oraz z dotacji i subwencji. Warto zauważyć, iż wspo-
mniany obszar usług publicznych jest niesłychanie kosztowny, a środki, ja-
kimi dysponuje powiat, są zbyt skromne. Świadczy o tym fakt, iż 60% do-
chodów stanowią dotacje, 36% subwencje i 4% dochody własne, z czego 
przeważającą większość stanowią dochody z majątku powiatu i udziałów  
w PIT. Struktura dochodów jest konsekwencją rażącej dysproporcji pomię-
dzy zadaniami własnymi a zadaniami zleconymi. Warto w tym miejscu doko-
nać kilku uwag dotyczących wielkości dochodów jednostek samorządu tery-
torialnego. Dochody te są niewystarczające. Wydaje się, iż w dobie 
rosnącego tempa zaspokajania potrzeb konsumpcyjnych, a także innych 
związanych ze sferą potrzeb kulturowych społeczności lokalnych, należy dą-
żyć do zmian w prawodawstwie. Poziom dochodów własnych jest uzależnio-
ny od uregulowań prawnych. Na mocy przepisów prawnych określa się wiel-
kość podatków oraz ich udział w dochodach własnych. Czynnikiem  
o charakterze wewnętrznym jest lokalizacja jednostki, jej aktywność gospo-
darcza oraz prężna działalność władz samorządowych.17 
Zadania powiatu są realizowane nie tylko przez jego organy tj. radę 
powiatu i zarząd powiatu, lecz także przez inne podmioty działające przy 
pomocy swoich jednostek organizacyjnych, mających charakter jednostek 
pomocniczych. Chodzi tutaj w szczególności o kierowników powiatowych 
służb, inspekcji i straży, które wykonują swoje zadania przy pomocy komend  
i inspektoratów. Urzędy te łącznie ze starostwem stanowią  powiatową ad-
ministrację zespoloną pod zwierzchnictwem starosty (art. 33b ustawy o sa-
morządzie powiatowym). W wyniku reformy z 1998 roku część dotychcza-
sowych organów administracji specjalnej została zespolona na szczeblu 
wojewódzkim z wojewodą, a na szczeblu powiatowym ze starostą. Kon-
strukcja zespolenia jest rozumiana jako zasada organizacyjna aparatu admi-
nistracyjnego. Organy zespolone będąc organami administracji rządowej po-
                                                     
15 H. Izdebski, Samorząd terytorialny. Podstawy ustroju i działalności, Wyd. LexisNexis, Wyd. 3, 
Warszawa 2004.  
16 J.P. Tarno, M. Sieniuć, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorząd terytorialny w Polsce, Wyd. 
LexisNexis, Wyd. 2,  Warszawa 2004, s. 52. 
17 J. Heller, Dochody samorządów terytorialnych w Polsce - ujęcie makroekonomiczne i prze-
słanki ustrojowe, „Samorząd Terytorialny”, Miesięcznik 5/2008, Oficyna a Wolters Kluwer busi-
ness, s. 31. 
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zostają pod zwierzchnictwem wojewody i starosty. Istotą zespolenia jest 
skoncentrowanie całego aparatu administracyjnego i aparatu pomocniczego 
w jednym urzędzie i pod jednym zwierzchnictwem. Nie jest to zwierzchnic-
two służbowe. Jego istota polega na tym, iż w jego ramach wojewoda i sta-
rosta wykonują swoje zadania i kompetencje  przy pomocy m.in. kierowni-
ków służb, inspekcji i straży. Szczegółowy zakres zwierzchnictwa regulują 
ustawy odrębne dotyczące poszczególnych służb, inspekcji i straży. Począt-
kowo zakres zespolenia  na szczeblu powiatowym był znacznie szerszy niż 
obecnie. Zadania powiatu wykonywało pięć organów tj. powiatowy komen-
dant policji, powiatowy komendant państwowej straży pożarnej, powiatowy 
inspektor sanitarny, powiatowy inspektor weterynaryjny. Następnie do grupy 
tej dołączył powiatowy inspektor nadzoru budowlanego. Na skutek licznych 
zmian w przepisach ustaw szczególnych, z listy tej usunięto powiatowego 
inspektora sanitarnego i powiatowego inspektora weterynaryjnego. Organy 
te zostały one włączone do administracji niezespolonej. Zmiana ta zaczęła 
obowiązywać od 1 stycznia 2002 roku w związku z wprowadzeniem ustawy 
z 24 sierpnia 2001 roku o zmianie ustawy o Inspekcji Sanitarnej oraz niektó-
rych ustaw. W odniesieniu do powiatowego inspektora weterynaryjnego na 
podstawie ustawy z 14 lutego 2003 roku o zmianie ustawy o zwalczaniu cho-
rób zakaźnych zwierząt, badaniu zwierząt rzeźnych i mięsa oraz o Inspekcji 
Weterynaryjnej, a także niektórych innych ustaw, organ ten nie tworzy  
z dniem 28 kwietnia 2003 roku administracji zespolonej na szczeblu powia-
towym. Co prawda w świetle art. 35 ust. 3 pkt 1 u.s.p. stwierdza się, iż kie-
rowników tych jednostek powołuje i odwołuje starosta, jednakże zasada ta 
doznaje ograniczenia poprzez stwierdzenie, jeżeli przepisy szczególne nie 
stanowią inaczej. Obecnie rola starosty uległa w tym zakresie ograniczeniu  
i odnosi się jedynie do uprawnień opiniodawczych. Starosta samodzielnie 
może powołać jedynie powiatowego inspektora budowlanego, z tym tylko że 
może powołać go spośród co najmniej 3 kandydatów wskazanych przez wo-
jewódzkiego inspektora budowlanego. W przedmiocie odwołania obowiązują 
dwa tryby tj. w uzgodnieniu z wojewódzkim inspektorem budowlanym albo 
na wniosek wojewódzkiego inspektora budowlanego. Wspomniana kon-
strukcja zespolenia oznacza, że w jednym urzędzie i pod jednym zwierzch-
nictwem następuje skoncentrowanie całego aparatu pomocniczego. Osła-
bienia doznaje tzw. zespolenie kompetencyjne, ponieważ kierownicy 
powiatowych służb, inspekcji i straży działają w imieniu własnym, a rola sta-
rosty polega na zatwierdzaniu planów ich działania, uzgadnianiu wspólnych 




W konkluzji pojawia się wiele pytań  co do obecnego kształtu samo-
rządu powiatowego po przeszło 10 latach jego funkcjonowania. Należy za-
uważyć, iż kolejne zmiany w przepisach prawnych odbierają powiatom pew-
ne kompetencje. Powiaty przecież nie tylko zajmują się świadczeniem usług 
dla ludności, ale realizują też zadania z zakresu administracji rządowej,  
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a przecież na tym poziomie nie występuje  administracja państwowa. Prze-
ciwnicy funkcjonowania powiatów w takiej liczbie opowiadali się za ich czę-
ściową likwidacją z uwagi na duże koszty ich utrzymania. Pojawiały się  
w związku z tym koncepcje likwidacji słabszych powiatów. Ciekawą opinię   
w tej materii wyraził prof. Kulesza, który mocno podkreślił, iż powiaty są na-
turalną formą zarządzania publicznego w skali ponadgminnej. Za ich pozo-
stawieniem w takim kształcie przemawia wiele argumentów. Jednym z nich 
jest oparcie mapy powiatów na naturalnych więziach społecznych i prze-
strzennych. Łączenie powiatów oznaczałoby ograniczenie dostępności usług 
dla mieszkańców likwidowanych jednostek. Poza tym w końcu powiaty za-
rządzają niemal ¼ wszystkich środków, jakie są w budżetach samorządo-
wych. Wskazane wyżej mankamenty związane z realizacją powierzonych 
przez ustawodawcę zadań powiatowych są związane z niedoskonałościami 
w sferze finansowania ich działalności. Wiele wątpliwości pojawia się także 
w przedmiocie ponoszenia odpowiedzialności przez gminy i powiaty przy re-
alizacji chociażby zadań związanych z utrzymaniem dróg, bowiem przez te-
rytorium wielu gmin przebiegają zarówno drogi powiatowe, wojewódzkie, jak  
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